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Resumo: A dificuldades geralmente evidenciadas para a realizagio de
programas juridico-normativos com potencial emancipatério como o
que caracteriza o Estatuto da Cidade trds 4 lume a discutida questdo
da efetividade das leis no Brasil. Diante deste contexto de inquietagio
quanto a instrumentalizagdo do Direito tendo em vista a transformagio
social, buscou-se analisar a tensdo entre a projecio de uma realidade
urbana socialmente justa que emerge do discurso juridico do Estatuto
da Cidade, fundado, sobretudo, na disciplina legal que regula a criagio do
Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano, e a facticidade de uma disputa
complexa pela espaco urbano, caracterizada pelos diferentes modelos
de cidade que se antagonizam nas arenas publicas de discussio formais
e informais. Para tanto, conduziu-se a investigagio sobre as condi¢des
efetividade do Estatuto da Cidade a partir da proposta de produgio

normativa do PDDU segundo o modelo de democracia deliberativa que
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conforma os discursos de fundamentagio da Teoria Discursiva do Direito
de Jurgen Habermas com o objetivo de se aferir as eventuais contribui¢des
que esta importante teoria juridica da contemporaneidade pode dar para
o enfretamento desta questio.

Palavras Chaves: Direito; Democracia; PDDU; Habermas.

Abstract: The difficulties often evidenced into the implementation of
legal and regulatory programs with emancipatory potential, as example
the City Statute, brings out the discussed issue on the effectiveness of
laws in Brazil . This context of concern about the instrumentalization of
law in view of a social transformation, we tried to examine the tension
between the projection of a socially urban reality, based on justice, that
emerges from the City Statute legal discourse, founded mainly on the
legal discipline that regulates the creation of the Master Plan for Urban
Development against the factuality of a complex dispute over urban space,
characterized by different models of city that antagonize themselves in
the public arenas of formal and informal discussion . To this end, we
conducted research on the effectiveness conditions of the Statute of the
City from the proposed rules PDDU production, using the model of
deliberative democracy that shapes the discourses of reasoning in the
Discourse Theory of Law by Jurgen Habermas in order to assess the
possible contributions of this important contemporary legal theory can
give to this important theme.

Key Words: Law; Democracy; PDDU; Habermas

INTRODUCAO

O presente trabalho debruga-se sobre tema bastante atual e de grande
importincia para sociedade, pois versa acerca da relagio existente entre o
Estatuto da Cidade— aqui representado pelo projeto politico e social que
conforma o programa normativo do Plano Direito de Desenvolvimento
Urbano -, e a realidade social, por sua vez simbolizada pela dimensdo social,
fundidria, cultural e econdmica do espago urbano.

Mais especificamente, se buscou analisar as condi¢des de concretizagio

do discurso juridico do Estatuto da Cidade, em particular as possiblidades
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de efetivagio de seu programa normativo direcionado 4 conformagio de
uma realidade urbana socialmente justa em um contexto urbano marcado
por intmeros conflitos fundidrios e culturais, a partir da proposta de
fundamentagido das normas juridicas do PDDU segundo um modelo de
validade juridica alicercada na experiéncia emancipatéria do modelo de
democracia deliberativa articulado por Jurgen Habermas.

Os fatores determinantes que orientaram a presente investigacio e
justificam sua delimitagdo epistemoldgica sdo a vinculagio das perspectivas
de efetividade do Estatuto da Cidade ao resultado do processo de construgio
dos planos diretores de desenvolvimento urbano no 4mbito das cAmaras
legislativas dos municipios brasileiros, pelas razdes mais adiante expostas,
bem como as potencialidades transformadoras e emancipatérias assentes na
forma juridica estabelecida para sua composicio, fundada na participagio
popular que deve ocorrer por ocasido da produgio do seu contetido normativo.

A forma de composicio deste importante instrumento de politica urbana
expressa a auto-compreensio do legislador infraconstitucional quanto a
necessidade de se garantir novos canais de escoamento da soberania popular
para além da via representatividade politico-legislativa, abrindo condi¢des
para que o conteido deste importante instrumento de politica urbana
possa refletir as perspectiva de emancipagio da sociedade que o Estatuto da
Cidade contempla, fundada na ideia de autonomia politica dos individuos e
na promogio da justica social

Nio ¢é novidade o fato de que a pritica legislativa que a politica
desenvolve é marcantemente condicionada pela primazia de um modelo de
racionalidade instrumental que se orienta, de modo geral, pela preservagio
dos interesses politicos e econdomicos de classes sociais privilegiadas que
muitas vezes antagoniza com o projeto politico-constitucional de realidade
urbana pautada no bem-estar de seus habitantes e no meio ambiente
ecologicamente equilibrado.

Esta hegemonia de determinadas atores sociais economicamente
favorecidos e politicamente bem representados conduz a um crescimento
desordenado da cidade e trds consequéncias graves para o dmbito da
sociedade urbana, ai considerada como a realidade social que nasce a

nossa volta (LEFEBVRE, 2008), em especial o aumento desenfreado da
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desigualdade social e conformagio de um espago urbano cada vez mais
segregado e excludente.

Diante destas contingéncias fiticas de um contexto urbano complexo e
socialmente desigual que expressa uma tensdo entre a democracia e o préprio
sistema capitalista, ndo se vé politicas urbanas efetivamente compromissadas
com a mudanga social do espago urbano, de modo a desenvolver as fung¢des
sociais da cidade no contexto semiperiférico brasileiro, onde os déficits
e desigualdades sécio-espaciais, bem como os processos de exclusio e
segregacdo territorial seguem seu curso desembaragcadamente, com frigil
interven¢io do Estado, refletindo, assim, os tragos histéricos determinantes
do processo elitista de urbanizagio.

Verdade é que o Estado do bem-estar social que Constitui¢io Federal
contempla nio logrou resolver em niveis razodveis os problemas da
questdo urbana. Diante deste quadro, a possibilidade de se construir uma
nova realidade urbana, de mudar a cidade, passa primordialmente pela
concretizagio de politicas publicas que contemplem os interesses coletivos
da sociedade de um modo geral, no 4mbito as quais o PDDU se consolida
com a mais importante de todas, haja vista a sua posi¢io central na efetivagio
de um direito a cidade, que acalenta em seu plexo axiolégico-normativo a
velha utopia da modernidade de institui¢des sélidas trabalhando em uma
perspectiva emancipatéria, tendo em vista um modelo sociedade justa.

Diante deste problema, que evidencia a tensdo entre a idealidade do
programa normativo do Estatuto da Cidade - que por sua vez se apoia no
valioso potencial transformador da realidade social que PDDU alberga -,
e os obstdculos que a facticidade do processo politico caracterizado pela
disputa de interesses dos grupos e atores sociais hegemonicos, impde-se
a necessidade de produ¢io do conhecimento sobre este problema sécio-
juridico e a consequente ampliagdo das fronteiras epistemoldgicas da ciéncia
juridica para além do isolamento que a caracterizou durante boa parte do
século anterior.

Considerando o que dispde José Afonso da Silva sobre o processo de
construgido do PDDU ao frisar que a formulagdo desse documento é uma
tarefa técnica multidisciplinar (DALLARI; DI SARNO, 2007, p. 215),

torna-se imperioso que a abordagem sobre as dificuldades encontradas na
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formulagdo deste plano urbanistico também o seja. Diante deste quadro,
a investigacdo em tela se desenvolveu por intermédio da utilizagdo do
referencial teérico da democracia deliberativa concebida a partir da teoria
discursiva do Direito.

Isto porque, o tema da democracia é central na teoria discursiva do direito,
que por sua vez ¢ estruturada sobre dimensdo de uma transdiciplinaridade
adequada a andlise de problemas complexos que circunscrevem dimensées
conceituais e normativas relacionadas a ordem politica, juridica e social, como
as que se verificam no problema em tela. Entendeu-se, pertinente, portanto,
explorar a perspectiva critica e socialmente engajada da teoria discursiva
do Direito para a investigagdo dos problemas detectados no processo de
construgio e concretizagio do PDDU, vez que no seu conjunto se colocam
quase todos os problemas da filosofia do direito, da teoria do direito, da teoria
da constitui¢io e da filosofia pratica (ALEXY, 2012).

Neste passo, recompondo o itinerdrio desenvolvido neste trabalho, em um
primeiro momento, foi feita uma andlise do plano diretor de desenvolvimento
urbano a partir de sua dimensio urbanistica e juridica, ocasido em que se
delimitou a natureza juridica do plano diretor de desenvolvimento urbano
e os seus correspondentes fundamentos constitucionais. Em um segundo
momento, desenvolveu-se uma descrigdo dos fundamentos da teoria discursiva
do direito, centrada exclusivamente nos discursos de fundamenta¢io das
normas juridicas, que compreende, por seu turno, o processo legislativo
racional que conforma o modelo da democracia deliberativa.

Em uma terceira etapa, com base em importantes referéncias
bibliogrificas que tratam do tema foram indicados os problemas que se
colocam a manifesta¢do da autonomia publica dos cidadios na elaboragio
de leis de modo geral, a partir do que foram problematizados os aspectos
centrais da teoria do direito habermasiana relativos aos processos de
fundamentagido das normas juridicas nas sociedades contemporineas a fim
de se averiguar as suas possiveis contribui¢des na legitimag¢do dos planos
diretores de desenvolvimento urbano e, consequentemente, na efetivacio do

correspondente de discurso juridico do Estatuto da Cidade.
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DIMENSOES SOCIAIS E URBANISTICAS DO PLANO
DIRETOR DE DESENVOLVIMENTO URBANO

A compreensio conceitual que a ciéncia juridica, por intermédio do
direto urbanistico, empresta ao plano diretor de desenvolvimento urbano,
doravante denominado de PDDU ou plano diretor, nos dias atuais, ndo ¢ a
mesma que lhe fora destinada ao longo do tempo. O plano diretor, antes de
se revestir do status de instrumento politica urbana de natureza juridica que
lhe sobreveio apés a promulgacio da Constitui¢io Federal em vigor, serviu,
primordialmente, ao urbanismo como forma de se planejar o crescimento
racional das cidades (DALLARI; FERRAZ, 2002).

Neste compasso, ndo havia obrigatoriedade de implantagio de PDDU
nos municipio brasileiros e sua utilizagdo convinha aos interesses do
poder publico municipal que poderia se valer ou nio de seus préstimos
como forma de administrar a cidade diante de uma realidade urbana em
processo de vertiginoso crescimento demogrifico e também territorial. Uma
caracteristica, porém, que singulariza o plano diretor desde os primérdios
de sua concepg¢io enquanto instrumento posto a servi¢o do urbanismo? é
a associagdo com a ideia de planejamento urbano. A dimensio urbanistica
que qualifica o plano diretor ¢é, pois, congénita ao seu préprio escopo, na
medida em que o objetivo de sua utilizagio é a intervengio no planejamento
da cidade.

Nio obstante a centralidade que caracteriza o plano diretor no 4mbito
das politicas de desenvolvimento urbano, merece destaque a dimensio
social que subjaz & expressdo desenvolvimento urbano que completa sua
atual denominagio. Esta expressdo aponta um caminho necessirio de
desenvolvimento social, que deve nortear a interven¢io na cidade com base no
plano diretor. Desenvolvimento urbano pressupée a melhoria das condigées
de vida na cidade, que por sua vez entrelaga-se com a ideia de desenvolvimento
social e afina-se com os valores sociais que permeiam o texto constitucional,
no que se destacam o predmbulo, o artigo 1°, inciso III e o artigo 170, entre

outros, que contemplam valores como o da justica social.

3 Acerca de conceito para Urbanismo ver: CARVALHO FILHO, José dos Santos.
Comentirios ao Estatuto da Cidade. 32. ed. (rev., ampliada e atualizada), Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2009. SILVA, José Afonso da. Direto Urbanistico Brasileiro. Sio Paulo: Malheiros, 32 ed., 2000, p. 48.
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Dessa forma, tanto o planejamento quanto a gestdo podem servir ao poder
publico municipal na promogio do desenvolvimento urbano da cidade. Neste

sentido, Marcelo Lopes de Souza afirma:
Como entender, entdo, alternativa e criticamente o desenvolvimento
urbano? Para sistematizar, pode-se assumir que o desenvolvimento urbano,
o qual ¢ o objetivo fundamental do planejamento e da gestdo urbana,
deixa-se definir com a ajuda de dois objetivos derivados: a melhoria da

qualidade de vida e o_aumento da justica social. (SOUZA, 2001, p. 75).

Esses breves tragos sociais e urbanisticos do plano diretor de
desenvolvimento urbano sobreleva o escopo da transformagio da realidade
urbana que lhe subjaz, ao passo que demonstra sua relevéncia para sociedade
no que toca, sobretudo, a0 acesso da populagio dos municipios a um extenso

conjunto de direitos sociais urbanisticos.

FUNDAMENTOS CONSTITUCIONAIS DO PLANO
DIRETOR DE DESENVOLVIMENTO URBANO E O
DIREITO A CIDADE ESTATUTO DA CIDADE

O plano diretor tem sua filiagdo definitiva ao sistema juridico, ainda que
sem exclusividade, decretada com a promulgacio da Constituicdo Federal
atual, acompanhando a evolug¢io do Direto Urbanistico, com o advento do
Estatuto da Cidade (DALLARI; FERRAZ, 2002).

A Constitui¢io de 1988, no art.182, no capitulo atinente a politica urbana,
inovadoramente inserido na tradi¢do constitucional brasileira, delineia os
contornos juridicos do conceito de Plano Diretor, ao passo que o define
com o mais importante instrumento de politica de desenvolvimento urbano.
No aludido dispositivo constitucional estdo inseridos os principios bésicos
que deverdo orientar a formulagio das politicas urbanas e suas respectivas
diretrizes gerais. A natureza juridica do plano diretor, porém, ja pode ser
inferida da intelec¢do do artigo 182, pardgrafo 2° ‘v plano diretor, aprovado
pela Céamara municipal, obrigatorio para cidades com mais de vinte mil habitantes,
€ 0 instrumento bdsico de politica de desenvolvimento e expansio urbana’.

Nesta linha, o plano diretor representa o principal documento em que se

podem inserir os objetivos urbanisticos, que por sua vez deverdo ser tragados
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em face de uma a realidade urbana determinada. Sua forma de cria¢do
reclama a técnica legislativa do Poder Publico competente, o que lhe reveste
da condigdo de lei municipal, estando a sua obrigatoriedade prevista para
cidades acima de vinte mil habitantes.

Considerando a que politica urbana se volta para a transformagio da
realidade urbanistica e que isso implica em importantes desdobramentos
relacionados aos direitos sociais urbanisticos, principalmente de moradia,
Marcio Camarosano (CARVALHO FILHO, 2009, p. 24) chama atengio
para outros dispositivos constitucionais que colimam aqueles direitos, e que,
por conseguinte, devem ser contemplados no instrumento juridico que da
suporte as politicas urbanas, iz casu, o plano diretor de desenvolvimento
urbano. Referidos dispositivos, de acordo com escélio daquele autor, merecem
ser visto como fundamentos constitucionais das politicas urbanas, e, por
consequéncia, dos planos diretores de desenvolvimento urbano.

Conforme foi possivel observar, as prescri¢des constitucionais ji se
afiguram capazes de dimensionar importincia do plano diretor para a
sociedade ao lhe conferir o estatuto de instrumento bésico de politica urbana
e a0 mesmo tempo apontar fundamentos bdsicos que devem nortear sua
elaboragio no plano municipal.

Ocorre, porém, que faltava, ainda, uma disciplina legal especifica, que pudesse
de uma lado, simbolizar toda uma histéria de luta pela reforma urbana e pela
democratizagio do solo urbano e, por outro, sistematizar as diretrizes gerais de
politica urbana, estabelecendo a previsio legal dos instrumentos de politica urbana
posto a disposicio da sociedade e da Administragio Publica municipal, o que veio
a ocorrer com a criagio da Lei 10.257/01, denominado de Estatuto da Cidade.

Da anilise deste diploma legal, se vislumbram uma série de preceitos
destinados a conformar a conduta do Poder Publico no tocante 2 elaboragio
e 4 implementagdo das politicas ptblicas de desenvolvimento urbano. Entre
estas diretrizes, contidas no artigo 2° da retro citada lei, destaca-se aquela
que direciona a politica de planejamento urbana para o progresso social
em compasso com o desenvolvimento econdmico da cidade, de modo a
deixar claro que sobre elas hd de estar ancorado o dever de promogio do
desenvolvimento das fungdes socais da cidade, cuja consequéncia direta é a

geracio de bem estar de seus habitantes.
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Merece atengdo também outras duas importantes diretrizes, uma delas
é o estreitamento entre a fungdo social da propriedade e o plano diretor,
que jd fora anteriormente contemplada na mesma Constituicdo Federal.
A lei, em contento, endossa em termos literais o enunciado constitucional,
ao determinar que o vinculo entre a fungio social da propriedade urbana
e plano diretor, deva propiciar o desenvolvimento das melhorias de vida
da populagio do municipio, em conformidade o disposto no artigo 39
retrocitado diploma legal. Nessas condi¢des, a nog¢do de propriedade
urbana deve ser concebida no dmbito das dinidmicas das relacdes sociais
desenvolvidas no espectro urbano da cidade, o que coloca o préprio instituto
em movimento, cumprindo ao plano diretor fixar a fluidez (CAMARA,
2002) de seu conceito. Disto resulta a relevincia de se pensar a condi¢des
de criagdo dos planos diretores de desenvolvimento urbano haja vista ter o
PDDU mais esta importante fun¢io, consistente na defini¢do do conceito
de fun¢io social da propriedade urbana.

Por fim, verifica-se que o Estatuto da Cidade prevé um contetido minimo
para o plano diretor, de modo que no seu conjunto normativo deve constar a
previsdo para a utiliza¢do de alguns instrumentos de politica urbana, o que
acaba por ressaltar a centralidade do PDDU no que toca as expectativas
de efetivagdo do discurso juridico do Direito a cidade, que se infere da Lei
10.257/2001 Nessa linha, Jacinto Cimara elabora da seguinte forma o
conceito de plano diretor:

[...] o plano diretor € o mais importante instrumento de planificagdo
urbana previsto no Direito Brasileiro, sendo obrigatério para alguns
municipios e facultativo para outros; deve se aprovado por lei e tem,
entre outras prerrogativas, a condi¢io de definir qual a fungdo social a
ser atingida pela propriedade urbana e de viabilizar a adog¢io dos demais
instrumentos de implementagio da politica urbana (parcelamento,
edificago ou utilizagio compulséria , IPTU progressivo, desapropriagio
com pagamento em titulos, direito de preempgio, outorga onerosa do

direito de construir , operagdes urbanas consorciadas e transferéncia do
direto de construir). (DALLARI; FERRAZ, 2002, p. 324)

Uma vez destacado o potencial emancipatério do PDDU no sentido de

seu conteido normativo poder influir decisivamente na conformagio de um
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espago urbano pautado na justica social a partir da compatibilizagdo entre
os enunciados constitucionais e as disposi¢des referentes ao Estatuto da
Cidade, convém avangar na andlise da importancia da participa¢io popular na
legitimagdo destas leis, bem como os desafios postos ao seu aproveitamento
tal como previsto no artigo 40 da Lei 10.257/01, o que serd feito a partir da
lente critica da Teoria discursiva do direito e sua formar de pensar o lugar
da democracia no contexto juridico-politico complexo culturalmente plural

das sociedades contemporineas.

PARTICIPACAO POPULAR E A LEGITIMIDADE DO
PLANO DIRETOR DE DESENVOLVIMENTO URBANO

A participagio popular na elaboragio da referida lei municipal, ex vi
do artigo 40 da Lei 10.257/01, poderd funcionar como uma instincia de
descolonizagido* do espago publico, ao tempo que permite questionar o papel
central do Estado com indutor de politicas sociais. A participa¢io passa a ser
concebida pelo dngulo dos grupos interessados e ndo apenas pela perspectiva
dos interesses globais definidos exclusivamente pelo Estado (JACOBI, 2004).

Disto resulta que a conformagio do espago democritico garantido pelo
Estatuto da Cidade para a construgio do plano diretor de desenvolvimento
urbano pode vir a contribuir decisivamente nas respostas positivas as
expectativas sociais que se nutrem em relagdo a efetividade dos direitos
sociais e urbanisticos

Com isso, destaca-se que a participagio popular na elaboragio dos planos
diretores de desenvolvimento urbano, de que trata o artigo 40 do Estatuto da
Cidade e seus incisos, confere ao planejamento e a gestio da cidade o cariter
democrético-participativo ja previsto logo no inciso II, do artigo 2° da Lei
10.257/2001 que consagra o paradigma da gestdo democritica das cidades.

Frise-se que essa participagdo deverd ocorrer em todas as suas fases, nos

Poderes Executivo e Legislativo, por meio de debates, consultas e audiéncias

4 Sobre a relagdo ente participagio e descolonizagio do espago publico, Rodolfo Viana
esclarece: “A participagio apresenta-se, neste contexto, como um fator de descolonizagio do espago publico
e tende a viabilizar ma aproximagio vidvel ente politica e o cidado comum, em beneficio da diminuigio
de sua sensagio de isolamento e de impoténcia em face do rumos das decisdes politicas”. In: PEREIRA,
Rodolfo Viana. Direito Constitucional Democritico. Controle e Participagio como Elementos
Fundantes e Garantidores da Constitucionalidade. 12 ed., Rio de Janeiro: Liumen Juris, 2008, p. 163.
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publicas, que deverdo ser consideradas na sua dimensdo e impacto, nio
apenas em quantidade, mas em qualidade, para que nido venha tornar-se
mera formalidade legal.

A participagio politica dos cidaddos, portanto, afigura-se em uma
importante alternativa as fragilidades® de que padece o modelo de
democracia representativa no quadro politico da realidade brasileira, tais
como a entronizagio da cidadania politica em torno do processo eleitoral
e o isolamento comunicativo dos representantes legais perante a populagio
que os elegeu. Diante deste cendrio, ¢ for¢oso reconhecer a necessidade de
se construir canais para o acolhimento das demandas sociais de certo modo
estagnadas em um modelo democracia que nio favorece a circulagio do poder
politico no interior da sociedade.

Nestes termos, a participacdo politica direta dos cidaddos nos processos
decisérios da administragio publica ou nos processos politicos de criagio
de leis no ambito do poder legislativo significa dotar estes entes publicos
de maior legitimidade, porquanto passam a ter a necessidade de justificar
os seus poderes diretamente perante o povo, seu real titular, nos termos do
pardgrafo dnico da Constitui¢io Federal.

Moreira Neto traca um elucidativo paralelo entre participagio e

legitimidade no 4mbito do processo legislativo participativo:

A participagio politica na normatividade conciliaria um tratamento
diferenciado desses multiplos interesses coletivos ndo-publicos com a
ordem juridica estabelecida, sem excepciond-la e sem p6-la em risco, mas
tampouco violentd-la nem ignora-la. A participacio, em suma, ampliando
a legitimidade, na medida em que a norma legitimada pelo consenso
recubra a decisdo de supremacia, com o consentimento estimulante da
cidadania interessada. E intuitivo que é mais ficil obter-se o cumprimento
de uma norma previamente [...] (MOREIRA NETO,2007, p. 61).

5 Rodolfo Viana em primoroso trabalho sobre o tema afirma: “A constatagdo de que a
democracia representativa estd na ‘penumbra’ deve-se assim, a eventos multifacetados cujo elemento
conectivo pode ser resumido na formula de quebra global de confianga. A expressio, neste contexto, deve
ser tomada em seu sentido lato, para significar um estado genérico de descrédito quanto a capacidade
das institui¢des e dos agentes politicos tradicionais da agir de modo funcionalmente adequado”. In:
PEREIRA, Rodolfo Viana. Direito Constitucional Democritico. Controle e Participagio como
Elementos Fundantes e Garantidores da Constitucionalidade. 12 ed., Rio de Janeiro: Limen Juris,
2008, p. 131.
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No caso em particular do plano diretor de desenvolvimento urbano,
ao conformar a proposta de criacio desta importante politica urbana de
planejamento municipal 4 participa¢io popular em sua elaboragio, o legislador
pitrio aumentou o indice de legitimidade necessdrio para construgio desta
espécie de lei municipal e a0 mesmo tempo conferiu a este instrumento
de politica urbana de uma parcela significativa da responsabilidade pela
organizagio de um espago urbano socialmente justo e ecologicamente
equilibrado e sauddvel, pautado na funcio social da propriedade urbana.

Vale dizer, o que estd em jogo por ocasido da produgio normativa do
PDDU ¢ a disputas pelo modelos de cidade a ser planejada a longo prazo.
Tendo em vista o amplo leque de instrumentos de politica urbana cuja
utilizacdo deve ser determinada no conjunto normativo dos planos diretores,
o aumento e melhoria das condi¢des da concretizagdo do discurso juridico
do Estatuto da Cidade esté vinculado 2 legitimidade social do PDDU, que
por sua vez deve garantir o aproveitamento da participagio popular em seu
processo construtivo mediante o envolvimento do todos os destinatdrios
de suas normas, tal como previsto no artigo 40 da Lei 10.257/01. Dito de
outro modo, & participagdo popular na constru¢io democrética do plano
diretor corresponderd a intensidade de sua legitimidade e suas perspectivas

efetividade social.

OS DESAFIOS PARA O APROVEITAMENTO DA
PARTICIPACAO POPULAR NO PROCESSO DE
ELABORACAO PUBLICA E DEMOCRATICA DO
PLANO DIRETOR DE DESENVOLVIMENTO URBANO

A participagdo popular oriunda da sociedade civil no processo de
construgdo de politica publicas®, dentre as quais se inserem os planos diretores,
enfrenta alguns obstdculos que, ndo raro, amparam teses que se opde aos
argumentos favordveis ao aprofundamento da dimensdo participativa da

democracia’.

6 O levantamento deste obsticulo foi feito com base em participagdo politica na formagio
das discusses de politicas pablicas. Por conta de uma escassa produgio empirica sobre planos diretores
especificamente.

7 O debate sobre a viabilidade de um modelo de democracia que se estruture sobre a
participagdo direta da populagio nos processos decisérios relevantes sociedade, especialmente onde o
interesse publico reclame especial protegio, deu causa a iniimeros argumentos de ambos os lados. In:
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Os obsticulos ao aproveitamento da participagio sio aferiveis, com mais
consisténcia e objetividade, no interior dos espagos institucionais legalmente
previstos para o desenvolvimento desta participagdo — que no caso do
PDDU sio basicamente conferéncias e audiéncias puiblicas. Os obsticulos
sdo das mais varidveis ordens e modificam-se de acordo com o dngulo que
se mire este fendmeno social da participagdo popular nos espagos publicos
convencionais de discusséo.

Rodolfo Viana enfatiza sobre o tema a questio da auséncia de
procedimentos de regulacdo das discussdes publicas e as falhas dos
mecanismos institucionais postos a servi¢o desse desiderato como principais
obstédculos ao aproveitamento da participagdo popular nas arenas de discussées
publicas. Esclarece o autor:

A falta de esclarecimento quanto aos procedimentos que regulam
estas discussbes publicas ocasionam a dispersio dos participantes
e a inseguran¢a quanto as consequéncias de seus posicionamentos
comunicativos.

[...] No entanto, a predisposi¢io politica pela adogdo de instrumentos
participativos €, por assim dizer, insuficiente se ndo for assentada em uma
metodologia ampla, coerente e que inclua vetores institucionais hébeis ao
empowerment dos cidadios e grupos sociais, bem como preveja técnicas
procedimentais adequadas & canalizagio e gestdo das diversas opinides, a
produgio de decisdes legitimadas e a redugio dos efeitos antiparticipativos
internos a prépria légica de agio dos agentes oficiais.

[...] Ndo obstante, a maioria dos problemas afetos ao desempenho
insuficiente da participagdo popular é atribuida a equivocos na avaliagio

e no desenho dos vetores institucionais diretamente implicados nos

procedimentos. (PEREIRA, 2008, p. 173/175).

Alvaro de Vita afirma que o maior obsticulo para haver mais deliberagio
nestes espagos publicos “resulta da combinagio de dois recursos politicos cruciais:
preferéncias intensas e dinkeiro.” (NOBRE; TERRA, 2004, p. 119)

Marcelo Lopes de Souza, por seu turno, com base numa andlise
comparada de diferentes modelos tedricos de planejamento urbano,

estabelece critérios dentre os quais ele situa o grau de abertura para com a

PEREIRA, op. cit., 2008.
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participagio popular. Fundado em bases empiricas de planejamento urbano
esse critério € utilizado com o auxilio de uma escala, onde estdo classificados
diversos tipos de categorias de participagio, elencados da seguinte forma:
1. Coer¢do, 2. Manipulagio, 3. Informacio, 4. Consulta, 5. Cooptagio, 6.
Parceira, 7. Delegagio de poder e 8. Autogestio. Convém transcrever as breves
consideragdes que o autor tece sobre as referidas categorias:
Somente as categorias superiores (6, 7 e, obviamente 8) correspondem a
marcos politico institucionais em que se pode, efetivamente, ter esperanga
de que as solucdes de planejamento e gestdo possam ser encontradas
de modo fortemente democratico e obre os alicerces do emprego da
racionalidade e do agir comunicativos; jd as duas categorias mais inferiores
(1 e 2) representam a arrogincia do “discurso competente” em sua forma
pura. As situagdes representadas pelas categorias intermedidrias diferem
daquelas representadas pelas inferiores muito mais na forma pura, pois
a ilusdo de participagio e as concessdes limitadas expressas pelas simples

cooptagio, consulta e informagio sio manifestagdes evidentes de uma

sociedade heteronoma. (SOUZA, 2001, p. 205)

O brevissimo panorama acima destacado revela que a legitimagio
popular dos planos diretores ndo se afigura tarefa ficil no quadro atual
da interlocugio entre poder publico e sociedade, porquanto, os obstdculos
mencionados trazem 4 cena uma multifacetada realidade em que questoes de
ordem socioldgica, entraves de cunho juridico e politico interpenetram-se,
reciprocamente, formando complexas estruturas sociais.

Em face destas considera¢des, faz-se necessirio desenvolver saidas
satisfatdrias para os problemas que se apresentam ao desenvolvimento robusto
dos mecanismos de participagio politica, assim como, alternativas tedricas,
empiricamente vidveis, para o desenvolvimento do potencial de legitimagio

democritica dos planos diretores de desenvolvimento urbano.

PDDU, TEORIA DISCURSIVA DO DIREITO DE JURGEN
HABERMAS E A DEMOCRACIA DELIBERATIVA

Diante do que se verificou sobre os obsticulos encontrados ao
aproveitamento da participagio popular na elaboragio de politicas puiblicas,

onde se insere a politica publica de desenvolvimento urbano, convém agora
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mapear ¢ possivel mapear um campo de possiblidades exploragio prética de
discurso de fundamentagio do Direito de Habermas, pautado no primado
da democracia deliberativa.

Diane destas consideragbes se faz necessirio desenvolver uma
compreensio das linhas mestras da teoria discursiva do direito de Jurgen
Habermas. Embora seja longo o processo de maturagio do Habermas sobre
o fenémeno juridico, sempre orientado pela relacio intrinseca e funcional do
Direito no plano da teoria da sociedade, suas reflexdes sobre o Direito assume
com a edi¢io de Direito e Democracia ( HABERMAS, V.1,2003) contornos
mais precisos de verdadeira teoria, obra na qual Habermas desenvolve de
forma mais consistente seus estudos sobre filosofia do direito e de filosofia
politica. A investigagdo dos principais fundamentos tedricos da teoria
discursiva pode se desenvolver sobre duas perspectivas que se complementam,
mas que demarcam por assim dizer dois campos epistemolégicos distintos
de analise sobre o fenémeno juridico.

No primeiro nivel, a teoria discursiva desenvolve, a partir de um
diagnéstico sociolégico do desenvolvimento do direto moderno e da filosofia
da justica, os seus discursos de fundamentagio do direito. Nesse trajeto
Habermas pensa o processo de formagio e construgio do direito positivo
moderno (da ordem juridica) no campo das deliberagées politicas e desenvolve
no nivel de seu projeto teérico de uma reconstrugio critica da sociedade, as
bases para a proposi¢do de um modelo discursivo de construgio da ordem
juridica fundado no paradigma da razio comunicativa®, categoria conceitual
central na obra do autor.

No segundo plano, a teoria discursiva desenvolve os discursos de aplicagio
do direito, por onde o pensamento de Habermas se aproxima do campo
epistemoldgico da teoria do direito ensinada nos faculdades de Direito hoje
em dia. Neste momento Habermas propée um modelo de aplicacio do direito
fundado no juizo de adequagio a serem desenvolvidos imparcialmente pelo
juiz numa légica argumentativa intersubjetivamente partilhada entre as partes,

garantida na forma juridica do processo. Neste momento, sio discutidos os

8 Esse tipo de racionalidade de informar a conduta dos individuos que buscam se entender
mutuamente com base no preenchimento das condi¢es de validade que devem estar presentes numa
situagio ideal de fala.
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temas da racionalidade hermenéutica do direito na contemporaneidade, a
legitimidade da jurisdi¢do constitucional, bem como a complexa estrutura
do ordenamento juridico.

Diante da amplitude de riqueza tedrica utilizada por Habermas, o resultado
foi uma teoria que se nio opera uma transformagio radical na forma de se
conceber o fendmeno juridico na atualidade (STRECK, 2007), por outro lado
ndo deixa de ser auténtica em seus paradigmas e objetivos. Habermas inova
justamente na forma de conceber a construgio da ordem juridica. E nesse ponto
que floresce a grande contribui¢do da teoria discursiva do direito nos debates
sobre a fungdo do direito na atualidade. E ai também que sobressai o vinculo
estreito que existe entre o Direito e a sua teoria da sociedade.

Conforme se ver adiante, a teoria discursiva do direito estrutura-se em uma
ampla rede de principios( principio do discurso, que por sua vez se desdobra nos
principios da democracia e da moral) de categorias filoséfico-epistemolégicas(
o paradigma da racionalidade comunicativa) e premissas empiricas de viés
socioldgico( a funcionalidade do direito na integracio social das sociedade pds-
convencionais) que encontrando no dominio teérico da sociologia a possibilidade
de se analisar os problemas da sociedade como um todo (HABERMAS, 2012)
passaa propor as bases para uma produgio e aplicago do Direito assente numa
dimensio peculiar de legitimidade, cujas bases sio resgatadas a partir do modelo
teérico-procedimental da democracia deliberativa.

Ressalta-se, neste particular, a vinculagio estreita entre a ampla teoria
reconstrutivista da sociedade de Habermas e a teorizacdo especifica que
desenvolve sobre o Direito moderno. Em verdade, a preocupagio com a
legitimidade do Direito na atualidade que demarca toda a concepgio da
teoria discursiva do direito justifica-se, em parte, na fungio que Habermas
concebe para o direito nas sociedades uma pés-convencionais.

Considera o autor que apenas uma fundamentagio para o direito condizente
com a realidade do seu tempo poderd fazer com que esse mesmo direito cumpra
o seu papel no amplo dominio da sua teoria da sociedade, o de promover uma
integracdo social fundado nos consensos racionais sobre varias questdes sociais
- inclusive e fundamentalmente sobre as produgio das normas juridicas -,
funcionando com uma espécie de mediun através do qual o poder comunicativo

que se forma nas esferas publicas das sociedade se transforma em poder
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administrativo, estabilizando a expectativas em torno de uma Administragio
Publica que se mantenha longe, ou, a0 menos, mais resistente as influéncias
do poder social, portanto da imposi¢do politica dos interesses privilegiados(
pig 190 Direito e Democrcia).Neste sentido o Direto € categoria central no

projeto critica e reconstrutivista da sociedade de Habermas.

O CONCERTO DA PRODUCAO DA ORDEM JURIDICA:
DEMOCRACIA DELIBERATIVA, ESFERA PUBLICA,
PRINCIPIO DO DISCURSOQ, POLITICA DELIBERATIVA
E A FORMACAO POLITICA E RACIONAL DA
VONTADE

O processo de produgio das normas juridicas proposto por Habermas
segue um fluxo comunicativo construido entre as margens dos principios
dos discursos, que leva a formagio informal da opinido publica, circulante
no ambito das esferas publicas estruturadas na sociedade civil, ao encontro
de espagos concretos de deliberagdo discursiva, no d4mbito dos quais se faz
possivel institucionalizar procedimentos de normatizagio legitima do direito.

Importa destacar a dimensdo que a categoria conceitual de esfera pablica
tem para o projeto de criagdo de um direito legitimo para teoria discursiva do
direito, visto que sua composi¢io ao nivel da sociedade significam os foros
discursivos por onde circulam os fluxos comunicativos que ligam a sociedade

ao poder politico institucionalizado. Conceitualmente Habermas a define:
A esfera publica pode ser descrita como uma rede adequada para a
comunicagio de contetdos, tomadas de posi¢do e opinies; nela os fluxos
comunicacionais séo filtrados e sintetizados, aponto de se condensarem
em opinibes publicas enfeixadas em temas especificas. (HABERMAS,
V.11, 2003, p. 92)

O uso publico das liberdades comunicativas no dmbito das esferas
publicas descentralizadas reflete o exercicio discursivo da soberania popular.
O modelo habermasiano de produgio do direito pressupée uma sociedade
civil mobilizada e socialmente acostumada 2 liberdade (HABERMAS, V.11,
2003, p. 323), a0 que corresponde o uso politico dos direitos de participagio
por parte dos cidadios, que em processos de entendimento versam sobre as

regras que devem reger suas vidas coletivamente.
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Essa mobilizagdo das liberdades comunicativas em dire¢io ao uso
publico da razdo conforma a criagdo de um poder comunicativo, que através
do direito deve poder legitimar o poder administrativo e suas institui¢des
politicas de representacio. O poder comunicativo traduz a forma espontinea
de participagio politica da sociedade que pretende criar os direitos que devem
regular suas vidas em sociedade. Esse poder que surge das esferas publicas
mobilizadas em niveis comunicativos nio se reflete imediatamente nas formas
do poder politico constituido (HABERMAS, V.11, 2003, p. 189).

Apesar de ser a fonte primdria e principal de legitimagio do direito
no universo da teoria discursiva do direto, sua ascendéncia no processo de
criagdo do direito deve passar ao nivel representativo do discurso publico
racional politicas e leis’, pois, somente neste universo se faz possivel a
institucionaliza¢do de procedimentos de normatizagio legitima do direito.

O fluxo comunicativo que aflora nas estruturas comunicativas da
sociedade e desemboca nos processos parlamentares de aconselhamento,
caracteristico dos discursos priticos de ordem pragmaticas, éticos-politicos e
morais, precisa encontrar nessas estruturas corporativas de deliberagio espagos
sensiveis e porosos para sua penetragio discursiva em forma de argumentos,
informagdes e opinides publicas.

A condugio deste processo de formagio discursiva e racional da vontade é
delegada a politica deliberativa, que por sua vez compde o cerne dogmadtico da
teoria da democracia deliberativa (HABERMAS, 2002, p. 286), desenvolvida
como alternativa para os modelos tradicionais de democracia republicana
liberal e de democracia republicana. A importancia da politica deliberativa'®
no processo de fundamentagio ¢ enunciada:

A produgio do direito legitimo através de uma politica deliberativa
configura, pois, um processo destinado a solucionar problemas, o qual
trabalha com saber, a0 mesmo tempo em que o elabora, a fim de programar

a regulagdo dos conflitos e a persecugdo dos objetivos. (HABERMAS,
V.11, 2003, p. 49)

9 Habermas cuida de apontar o principio parlamentar como justificagio para a criagio de
corporagdes deliberativas nas quais estas consultas devem ocorrer. In: HABERMAS, Jiirgen. Direito e
Democracia: entre facticidade e validade. Volume II, 22. ed., Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003, p. 212.
10 Habermas clarifica de forma precisa o papel desempenhado pela politica deliberativa em

sua teoria do direito: “Por conseguinte, a politica deliberativa alimenta-se do jogo que envolve a formagio
democritica da vontade e formagio informal da opinido”. In: HABERMAS, Volume II, op. cit., 2003, p. 49.
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Este modelo de democracia apoia-se nas condi¢des de comunicagio
indispenséveis ao alcance de resultados racionais nas esferas de deliberagio
publica de criagdo do direito (HABERMAS, V. II, 2003, p. 286). A
democracia deliberativa propugnada por Habermas articula uma formagio da
opinido e da vontade que retne elementos normativos dos modelos liberais
e republicanos, para delas diferenciar-se sobre dimensdes distintas.

A formagio democritica da opinifo e da vontade, no modelo liberal,
ocorre sobre a via representativa, e suas regras constitutivas apoiam-se
em principio constitucionais liberais (HABERMAS, V. II, 2003, p. 228),
entre os quais se situam o direito ao sufrdgio universal e o principio da
justica. Na democracia liberal, a populacio delega aos seus representantes a
incumbéncia de proceder 4 formagao da vontade, sob a égide dos regimentos
institucionais de suas respectivas corporages, bem como a luz de leis gerais
disciplinadoras desta espécie de processo democritico. Neste tipo formagio
da vontade preponderam arranjos de interesses e acordos pautados em regras
procedimentais da maioria.

No que toca ao modelo republicano, a formagio democritica da vontade
assenta-se no auto-entendimento ético da populagio quanto ao projeto de
vida bom para todos. Nesta hipétese, o consenso é alcancado pela via cultural
da compreensio ética da vida. Neste modelo de democracia, a concepgio de
sociedade é centrada no Estado, que assume a figura de um sujeito capaz de
agir em nome da vontade popular de sujeitos capazes de agir coletivamente.

A democracia deliberativa, por sua vez, acolhe a necessidade de uma
separagio entre sociedade e Estado, a partir da qual se estruturam os direitos
fundamentais assecuratérios da autonomia privada — tipica da democracia
liberal — ao tempo que confere lugar central ao processo politico de
constitui¢cdo da ordem juridica por meio de autores-destinatdrios do direito,
assim como ocorre na democracia republicana.

Esses elementos se organizam na forma de uma institucionaliza¢do de um
procedimento democritico e discursivo de criagdo dos direitos garantido em
seus pressupostos comunicativos. Este procedimento sé se afigura vidvel na
medida em que resta assentado sobre a estrutura dos direitos fundamentais
e dos principios do Estado de direito, que garantem a sua institucionalizagio

nas corporagdes deliberativas.
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A normatizagio legitima do direito que a institucionalizagio de garantias
legais oriunda do mediun do direito propicia, é conduzida pela figura do
principio do discurso!, posto que as condicdes, para tanto, ja restaram
langadas pela génese logica (FERRAZ JR., 2004, p. 158) dos direitos
fundamentais que surgem da fundagio discursiva de uma comunidade juridica
de autores e destinatirios do direito.

O resultado deste procedimento discursivo e democritico da criagio do
direito dd causa a formagio politica e racional da vontade, cujo contetdo
deve refletir o consentimento racionalmente motivado quanto as pretensées
de validade das normas juridicas justificadas discursivamente. Ndo hd que se
falar em legitimidade de normas juridicas que néo reflitam, em seu contetdo,
a formagdo ampla, democritica e racional da vontade.

A legitimidade das normas juridicas sob o prisma da teoria discursiva do
direito poderd ocorrer, portanto, no dmbito da prépria legalidade — o autor
denomina este processo de paradoxo da legitimidade do direto pela legalidade
—, desde que por meio de uma racionalidade comunicativa estruturada no
préprio meio linguistico, poder publico e os destinatdrios das normas juridicas,
em igualdades de condi¢bes, poderdo fazer se reencontrarem o discurso
filoséfico da justica e o discurso sociolégico do Direito segundo contornos
e fundamentos normativos da democracia deliberativa.

Neste trajeto, Habermas delega ao principio do discurso a especial
importincia de conferir ao processo democratico as condi¢bes cognitivas e

procedimentais necessérias para que dali resulte uma ordem juridica legitima:
Na visdo do principio do discurso, é necessério estabelecer as condi¢oes
pelas quais os direitos em geral devem satisfazer para se adequarem a
constitui¢io de uma comunidade de direito e possam servir de mediun da
auto-organizagio desta comunidade. Por isso, é preciso criar ndo somente
o sistema dos direitos, mas também linguagem que permita a comunidade
entender-se enquanto associag¢io voluntdria de membros de direito iguais
e livres. (FERRAZ JR., 2004, p. 140)

11 Habermas apoia a teoria discursiva do direito sobre o que ele denomina de principio do
discurso, com o qual pretende estruturar o mediun onde pode ocorrer o processo democritico de legislagao
racional, bem como a estrutura procedimental que deve conduzir a formulagio do direito, cujo enunciado
descreve que “Sao vdlidas as normas de agio is quais todos os possiveis atingidos poderiam dar o seu assentimento,

na qualidade de participantes de discursos racionais.” In: FERRAZ JR., 2004, p. 142.
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O principio do discurso revela o modo possivel de fundamentagio pds-
convencional (FERRAZ JR.,2004) do direito. Por isso, o referido principio
informa que as normas de ag¢io (que o préprio Habermas afirma que podem
ser normas morais ou normas juridicas) para serem validas — o que lhes garante
legitimidade —, hdo de contar com o assentimento de todos os possiveis
atingidos pelas normas eventualmente criadas, no dmbito da participagio
em discursos racionais.

Uma vez informados, em breves linhas, os elementos teéricos que
conformam o discurso de fundamenta¢do do direito e seu modelo
procedimental de democracia deliberativa, convém avancar na andlise de
suas eventuais contribui¢ées na constru¢io de planos diretores capazes de
absorver na sua estrutura normativa a perspectiva emancipatéria do discurso

juridico do Estatuto da Cidade.

DEMOCRACIA DELIBERATIVA EPLANOS DIRETORES
DE DESENVOLVIMENTO URBANO

O processo de formagio do plano diretor de desenvolvimento urbano,
conforme intelecgdo do pardgrafo 4°, artigo 40, da lei 10.257/01, compreende
tanto a etapa de formagio conduzida pelo Poder Executivo a etapa relativa
a tramitagdo do projeto de lei no ambito do Poder Legislativo municipal.

A investigag¢do sobre as condi¢des de efetivagio do projeto de
cidade que o discurso juridico do PDDU contempla deve passar
andlise do formato institucional das audiéncias levadas adiante pelo
poder publico municipal, conduzidas, fundamentalmente, pelo poder
legislativo municipal, por duas razdes. O Poder Legislativo municipal,
historicamente se constitui no espaco publico de representa¢io do poder
politico municipal, uma vez que os vereadores sdo os agentes politicos com
maior penetragio nos espagos urbanos da cidade. Seguindo essa premissa,
incumbe aos vereadores, em ateng¢do ao principio da soberania popular
considerado sob as hostes de novas tendéncias democriticas (COELHO;
NOBRE, 2004), nio apenas representar os interesses locais da populagio,
mas também abrir os canais de discussdo entre parlamento e sociedade
civil de forma a possibilitar o estreitamento dos lagos institucionais que
o vincula a populag¢do do municipio.
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Noutro giro, o foco na discussdo sobre o formato institucional das
audiéncias publicas promovidas pela Camara publica municipal tem
sua pertinéncia justificada por causa da atribuicdo legal, tipica do Poder
Legislativo, de promover o processo politico de votagio do projeto de lei que
versa sobre o PDDU, podendo inclusive alterd-lo por meio de emendas, de
modo que a participa¢ido da populagio na formulagio deste instrumento de
politica urbana nesta fase tem maiores condi¢es de influenciar o resultado
final da lei que cria o plano diretor.

As audiéncias publicas constituem o foro adequado e legalmente definido
para o aproveitamento da participa¢do popular no processo de elaboragio
do plano diretor de desenvolvimento urbano. Elas deveriam funcionar, em
harmonia com o que prescreve o referencial teérico habermasiano do discurso
de fundamentagio do direito, como um procedimento democritico de
formagio politica e racional da vontade, onde os cidaddos podem participar
discursivamente dos processos deliberativos de decisdes importantes para a
legislagio (HABERMAS, V.1, 2003)

Vale dizer, de acordo com arcabougo teérico articulado pela teoria
discursiva do direito, estas audiéncias publicas podem se configurar
como uma alternativa, a semelhanca das corporagdes deliberativas
(HABERMAS, V.1, 2003) representativas, para a institucionalizagio dos
pressupostos comunicativos necessdrios a frui¢io dos diversos discursos
morais, pragmdticos e éticos que a razdo prética fornece ao processo de
fundamentagio discursivo das normas juridicas desenvolvida no contexto
amplo da democracia deliberativa.

Sua forma deve conformar um espago adequado para realizagio das
condigdes ideais do discurso racional legislativo, cuja finalidade é o alcance
de consenso coletivo sobre as normas trazidas 4 apreciagio critica dos
participantes dos discursos publicos. No formato da teoria discursiva do
direito, este importante instrumento de participagdo politica representa
exatamente a institucionaliza¢io de procedimentos capazes de possibilitar
a formagcio politica e racional da vontade no interior do sistema politico, a
medida que funciona como ponte para o traslado do fluxo advindo da esfera

publica para o espago politico parlamentar de decisdo final sobre as leis e

politicas publicas( COELHO; NOBRE, 2004).
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Na esteira do pensamento de Habermas, estes institutos de participagio
politica ndo se podem ser reduzidos a meras instincias consultivas ou
informativas, nos quais a manifesta¢do publica dos cidaddos figura apenas
como um simples instante processual de legitimacdo formal da lei que
eventualmente vier a instituir a politica publica de desenvolvimento urbano
no dmbito municipal.

Nas condi¢des acima destacadas, tracado o paralelo do modelo de
participag¢do preconizado na teoria discursiva do direito com o processo de
elaboragio do PDDU, vé-se que a competéncia legislativa é assumida por
todos os cidaddos, na medida em que podem participar das deliberacdes
publicas entre parlamento e sociedade ocorridas por meio das audiéncias
publicas, e, assim, fundamentar racionalmente as normas por meio de
procedimentos discursivos institucionalizados juridicamente.

Para tanto, é importante ter em vista a adverténcia feita por Habermas
de que estas audiéncias devem permanecer sensiveis ao fluxo advindo das
esferas publicas descentradas no conjunto da sociedade civil, sob pena de nio
se realizar a proposta de uma democracia deliberativa dindmica, na qual todos
os cidaddos devem poder intervir, argumentar, opinar, discutir e decidir as

normas que regularo sua convivéncia no 4mbito da vida em cidade.

AUDIENCIAS PUBLICAS E AS REGRAS .
PROCEDIMENTAIS DE ORDEM METODOLOGICA

No 4mbito das audiéncias publicas, o principio do discurso, que ao assumir
a forma juridica, transforma-se no principio da democracia, deve poder
estabelecer as normas procedimentais responsaveis, em ultima instincia, pela
legitimagio do direito que resulta da prética discursiva operada no interior
destes debates publicos.

Na perspectiva da teoria do direito de Habermas torna-se relevante
a definicdo de regras procedimentais aptas a organizarem a préxis
argumentativa nas discussdes abertas ao publico em geral que antecedem
a criagio de leis que devem se apoiar nas contribui¢bes advindas da
participagdo popular, como é o caso de leis que criam os planos diretores

de desenvolvimento urbano.
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Sem uma base metodolégica previamente definida em linguagem
clara e acessivel, a participagdo popular perde capacidade de influenciar
substancialmente no resultado final das leis ou politicas pablicas gestadas
democraticamente. De igual modo, uma metodologia instdvel, sujeita a
constantes mudangas nio oferece condi¢des seguras para o desenvolvimento
efetivo da participagio popular.

Neste ponto em particular, sobreleva destacar que resolugdo n. 25 do
Ministério das Cidades introduziu algumas regras procedimentais que devem
ser observadas na realizagdo das audiéncias de discussdo e elaboragio do
PDDU, o que nio impediria, que na prépria discussio sobre o no projeto de
lei 216, com base no artigo 7, III da resolugio n. 34, fossem criadas outras
normas de cunho procedimental com o objetivo de definir a finalidade, os
requisitos e procedimentos adotados nas audiéncias publicas realizadas para
elaboragio do plano diretor de desenvolvimento urbano.

A fixagdo de regras procedimentais para a ocorréncia das audiéncias
publicas poderia garantir a problematiza¢io das questdes relevantes para
sociedade e evitar discussdes simplérias ou quase inexistentes, com reduzida
densidade argumentativa, que mais se aproxima de um cumprimento de rito
formal previsto em lei que se exaure na sua mera observincia.

Neste contexto, pode-se afirmar que os problemas relacionados 4 auséncia de
normas processuais capazes de organizar metodologicamente o modo pelo qual
a préxis argumentativa deve transcorrer durante a realizagio das audiéncias pode
ser enfrentado com a institucionaliza¢do de normas procedimentais capazes
de organizar a frui¢do dos discursos de fundamentagio da legislagdo racional,
o0 que seria um comego razodvel para a criagio de condi¢ées procedimentais

necessdrias 4 legitimagio do plano diretor.

A INSTITUCIONALIZACAO DE FORMAS
COMUNICATIVAS PARA O FLUXO DOS DISCURSOS
RACIONAIS DURANTE A REALIZACAO DAS
AUDIENCIAS PUBLICAS

A formagio politica e racional da vontade, de acordo com modelo de
legitimagdo das normas juridicas assente na forma da democracia deliberativa

da teoria discursiva do direito, pressupde que a deliberagdo ocorrida nos foros
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publicos dos discursos de fundamentagio do direito seja informada por uma
rede de discursos racionais que permita que a pergunta bdsica sobre como
proceder em caso de conflito de a¢des seja modificada conforme a matéria
a ser regulada (COELHO; NOBRE, 2004).

Essa teia discursiva é impulsionada pelo sentido cognitivo'? do principio
do discurso, que se serve da razdo pritica, com seu conteido normativo
imediato, para o deslinde de pretensées de fala problematizadas. Para teoria
discursiva, nos processos basicos de consulta sobre leis e politicas a pergunta
fundamental ‘o gue devemos fazer?”, que gravita em torno de uma comunidade
juridica que se vé impelida a decidir em casos onde os interesses nio
convergem, pode ser respondida a partir de discursos racionais apropriados
ao tipo de problema a ser enfrentado e ao aspecto pelo qual o problema pode
ser solucionado.

Assim, o deslinde de um conflito sobre uma dada norma, posta em
suspenso critica pela problematizagio das pretensées lancadas para justific-
la, a depender do tipo de matéria a que se refere, pode reclamar um enfoque
pragmitico, ético ou mesmo moral, que equivalem aos aspectos do pragmatico,
do bom e do justo respectivamente.

A cada um desses aspectos pelo qual o problema pode ser equacionado
correspondem os discursos racionais pragmaticos, discursos ético-politicos
ou discursos morais, de maneira que esses discursos despejam uma dose de
conteddo normativo nas bases argumentativas que lhe sio inerentes. Neste
particular, a teoria discursiva trabalha com as possibilidades de que o problema
se apresente sob circunstancias distintas. A questdo de saber como proceder
quantos s situacdes em que a base do dissenso seja a estratégia a ser utilizada
para se alcancar determinados fins previamente aceitos pelos participantes do
discurso pode ser resolvida com apoio na esfera argumentativa caracteristica
do discurso pragmatico.

De outra forma, a situagdo de conflito pode se assentar em um dissenso
quanto aos valores que permeiam a andlise de um dado problema, no

que se afigura necessdria a dimensio argumentativa relativa aos discursos

12 O sentido cognitivo do principio do discurso representa a possibilidade uma norma
controversa possa ser racionalmente aceita com bases em razdes e argumentos oferecidos pelos
participantes do discurso. In: NOBRE, Marcos, TERRA, Ricardo (org.s). Direito e Democracia: Um
guia de leitura de Habermas. Sio Paulo: Malheiros Editores, 2008, p. 229-230.
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ético-politicos. Essas formas de discursos, segundo Habermas, devem ser
institucionalizadas para que se possa permitir uma plenitude do direito
a participagdo politica (HABERMAS, V.1, 2003), e, por conseguinte, se
possa desenvolver uma prética argumentativa que seja capaz de revestir de
legitimidade as normas juridicas.

O conceito de institucionalizagio, no espectro da teoria discursiva
do direito, significa a possibilidade de se fixar pardmetros normativos
que estabelecam comportamentos esperados diante de determinadas
situagdes para todos os participantes do discurso(HABERMAS, V.I,2003),
organizando-os de forma a permitir que os membros da comunidade juridica
saibam quando e sob quais circunstincias poderdo estimular certas condutas.

Em discursos ético-politicos, a base do dissenso se reporta, no mais das
vezes, ao esclarecimento da identidade de uma comunidade, quando entio
os discursos hermenéuticos de auto-entendimento desta mesma comunidade
devem servir 4 clarificagio dos valores que lhe alicercam, conferindo aos
participantes do discurso, por via reflexa, melhores condi¢bes para se
entenderem quanto 4 decisdo a ser tomada consensualmente.

Nestes discursos, as formas de comunicag¢io institucionalizadas devem
assegurar uma participagdo irrestrita de todos os participantes das audiéncias
(SIMIONI, 2007), garantido que todos tenham voz e possam emitir suas
opinides toda vez que o problema em questdo reclamar um olhar da prépria
comunidade para a constitui¢do histérica de suas tradigbes e para as bases de
sua expressio cultural. O procedimento hermenéutico de desvelamento dessas
tradi¢des e a orientagdo argumentativa interna aos conselhos clinicos, noutro
giro, devem ter suas ocorréncias institucionalizadas para situagées como estas.

Assim, questdes que versem sobre a criagdo de uma norma no plano
diretor, cuja consequéncia pode vir a alterar a forma de organizagio e
realizagdo de importantes manifestagdes culturais devem se desenvolver sobre
os contornos institucionais de regras que garantam a todos, irrestritamente,
a possibilidade de se manifestar, e que sejam capazes de abrir a deliberacio
publica para as linhas de argumentagio caracteristicas dos conselhos clinicos e

dos processos auto-entendimento hermenéutico®.

13 No trato aos conselhos clinicos, Habermas afirma que, “questdes éticas encontram uma resposta
nos conselhos clinicos para a reconstrugio de uma forma de vida consciente e assumida criticamente. Tais
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Normas que reflitam principios juridicos axiologicamente consagrados
ndo costumam gerar divergéncias quanto & necessidade de se crid-las ou de se
manté-las na ordem juridica, mas muitas vezes levantam sérias divergéncias
quanto as estratégias lancadas para concretizd-la no plano da realidade.
Todos numa discussio puiblica podem concordar que o principio da justica
social deve informar a elaboragdo e aplicagio das politicas publicas de
desenvolvimento urbano, mas conflitos podem surgir quanto a estratégia de
sua efetivagio no plano concreto destas politicas publicas.

Os interesses dos setores imobilidrios e de construgdo civil podem levantar
sérias objecdes & maneira como o principio poderd vir a se expressar no plano
diretor de desenvolvimento urbano, em especial no tocante a aplicagdo do
referido instituto. Conflitos desta natureza reclamam ponderacio de interesses
quanto as formas e estratégias de efetivagio desse principio, de modo que
nestes casos, tendo em vista o aspecto pragmadtico do problema, o modelo
discursivo da teoria do direito de Habermas, apoiada no principio do discurso,
recomenda a adogdo de normas de cunho procedimental que apontem para
necessidade de criar delegacdes de representantes, com dmbitos circunscritos
de delega¢io de poder (SIMIONI, 2007), para assegurar composi¢io em
condi¢des de igualdade sobre os interesses em conflito.

Essas negocia¢des devem transcorrer sobre a estrutura cognitiva e prética
do principio do discurso, de maneira a se garantir condigbes isondmicas
para a manifestagio publica de todos os participantes, a fim de impedir a
imposi¢io absolutamente eficaz do poder econdmico sobre os interesses que
nao lhe sdo favoraveis.

Os discursos morais, face a sua estreita vinculagdo com o valor da justica,
portanto com a consideragio simétrica dos interesses de todos os envolvidos e
sua possivel universalizagdo por meio de leis e politicas publicas para além da
arena publica de discussdo, exigem a institucionalizag¢io de regras que dotem
a deliberagdo publica de condigdes de recepcionar o fluxo de informagdes
advindas da socieader e de canalizar a pressio dos problemas sociais, ndo

apenas da prépria comunidade juridica, mas, inclusive, de outras comunidades,

conselhos ligam o componente descritivo das tradigées, que marcam a identidade, ao projeto normativo de
um modo de vida exemplar, o qual se justifica a partir das tomadas de posi¢do em relagio a esta génese.”
In: HABERMAS, Volume I, op. cit., 2003, p. 202.

— 256 —



no que se rompe assim com a perspectiva etnocéntrica tipica dos discursos
ético-politicos (HABERMAS, V.I, 2003).

Questdes que se referem a preservagio ambiental de determinadas regices
em face da mola propulsora de um desenvolvimento econémico desenfreado
podem ser encetadas, de acordo com o modelo tedrico de democracia
trabalhado, desde o angulo dos discursos morais. Trata-se, segundo a face
cognitiva do principio do discurso, de tipica questio em que os discursos
morais poderiam ocupar um lugar relevante para o desate de uma decisdo
capaz de harmonizar os interesses de todos os possiveis atingidos pela norma,
transcendendo, por meio da generalizagio das leis e das politicas, os contornos
da comunidade juridica que a estatui.

O referencial teérico do principio do discurso teria muito a contribuir com
o aprimoramento da democracia deliberativa caso fossem institucionalizadas
as formas de comunicagdes especificas para os discursos morais, que por sua
vez ji poderiam se circunscrever de modo antecipado a todas as questoes
que versem sobre a causa ambiental, dado que o direito ao meio ambiente, a
semelhanca do direito penal, (SIMIONI, 2007) ecologicamente equilibrado
¢ considerado o bem de interesse difuso homogéneo, portanto, um bem de

todos os que vivem na cidade (ZAVASCKI, 2009).

VIOLACOES AS ESTRUTURAS JURIDICAS
DE PROTECAO DE INTER-SUBJETIVIDADE
DISCURSIVA

A luz do sentido pritico do principio do discurso' é possivel afirmar
que o sucesso de empreendimento da democracia deliberativa depende
da preservagio das estruturas juridicas de protegio da inter-subjetividade
discursiva. Esta rede de protecio e garantir da fluidez dos discursos racionais
revela a preservagio da estrutura juridica de protegio da nogdo de autonomia
privada e piblica em Habermas.

Aplicado as audiéncias publicas, o principio do discurso deve garantir
que o espago democritico de produgio normativa do PDDU possibilite o

direito a iguais liberdades subjetivas de agdo e sua respectiva prote¢do judicial,

14 O sentido pritico do principio do discurso representa que convicgdes comuns em relagio ao
entendimento possam surgir apenas a partir de relagdes intactas das relagées de intersubjetividades.
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assim como o direito, em condigbes iguais, a participagio politica de todos os
cidaddos que venham a participar das delibera¢ées publicas do plano diretor
de desenvolvimento urbano.

Neste contexto é possivel afirmar que a prote¢io as estruturas da
intersubjetividade discursiva podem garantir o uso pleno e simétrico da palavra
em publico de todos os participantes dos discursos racionais democrético-
deliberativos de produgdo das normas juridicas do plano diretor, absorve e
estabilizando o desequilibrio fético dos atores sociais envolvidos nestes discursos.

Trazendo a guisa o desenvolvimento dos debates publicos, é possivel
afirmar que a dimensio politica da liberdade dos cidaddos de se manifestarem
publicamente equivale deve estar devidamente resguardada, conformando a
prote¢do 4 dimensdo da autonomia publica habermasiana. Esta protegdo pode
garantir que as manifestacdes piblicas dos cidaddos ocorram em igualdade
de condigbes quer sejam em relagio aos parlamentares, que seja em relagdo
a determinados atores e classes sociais que se impde, de modo geral, nestas

arenas de manifesta¢do da razdo publica pela for¢a do poder econémico.

A AUSENCIA DE COMUNICACAO ENTRE O
PROCESSO DE FORMACAO POLITICA E RACIONAL
DA VONTADE DESENVOLVIDO NAS AUDIENCIAS
PUBLICAS E A ESFERA PUBLICA MOBILIZADAS
SOCIALMENTE

Desde o prisma tedrico da democracia deliberativa faz-se necesséria a
defini¢do de regras procedimentais capazes de aproximar os debates publicos
ali conduzidos com as esferas publicas pulverizadas pela sociedade civil.

Esta aproximagio é de suma importincia para o projeto habermasiano
de legitima¢io do direito, e via de consequéncia para o sucesso do
empreendimento teérico da democracia deliberativa assente em bases
procedimentais e discursivas, pois a premissa de uma comunidade juridica
de autores-destinatdrios do direito, capazes de criar normas que lhe seréo,
em ultima instincia, enderecadas, s6 se afigura vidvel se os procedimentos
politicos de deliberagdo publica institucionalizados no sistema politico — que
neste caso se assemelham ao instituto das audiéncias piblicas — se fizerem

abertos ao fluxo livre de temas, informacdes e pressdes oriundas da sociedade.
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A legitimidade do direto em Habermas se ancora nesta participagio
direta dos cidaddos no processo de legiferagio racional, como meio de evitar
a legitimacdo a partir da mera legalidade, tipicas das doutrinas positivistas.
Neste trajeto, o modelo democratico deliberativo delega ao Direito a fungio
de promover o translado do poder comunicativo das esferas publicas para o
interior do sistema administrativo, alcando a racionalidade comunicativa a
fungio de orientar as a¢des sociais e as coordenarem rumo a uma integra¢io
do mundo da vida que se oponha 4 integracio sistémica, movida pelo poder
burocritico e pelo poder econdémico

Sendo assim, o processo de legislagdo racional proposto para a formagio
democritica do plano diretor de desenvolvimento urbano sé poderd se
efetivar se for capaz, por um lado, de mobilizar e conferir condi¢ées para
que populagdo possa participar na defini¢io sobre o planejamento sécio-
urbanistico de sua cidade e, de outro, se o processo politico de formagio
da vontade, no interior das corporacdes parlamentares, lograr estabelecer
canais diretos e permanentes de comunicagio com as esferas publicas da
sociedade civil.

Na teoria do discurso, a formagdo do direito deve estar ligada as demandas
normativas que provém do entendimento comunicativo de cidadios que
participam dos debates publicos, em niveis seguros de uma intersubjetividade
discursiva, no ambito das esferas publicas. E por essa razio que o direito pode
ser o meio pelo qual o poder comunicativo, formado sob essas condigdes,
pode influir na composigdo e no funcionamento do poder administrativo®.

Faz-se necessario, nestas condi¢des, uma delimitagio prévia do leque temdtico
da pauta das audiéncias publicas, de modo a aproximar e estimular os debates
nas esferas publicas, mais sensiveis que sdo aos interesses locais e municipais, e
estimular uma maior participa¢io popular no interior destas audiéncias.

Com o conhecimento sobre o contetido do projeto de lei do PDDU e da
pauta temdtica que seria tratada nas audiéncias, os cidadios poderiam discutir
estes mesmos temas nas esferas publicas da qual tomam parte enquanto

individuos inseridos na sociedade, contribuindo sensivelmente com a formagio

15 VILLAS BOAS FILHO, Orlando. Legalidade e Legitimidade no pensamento de Jirgen
Habermas. In: NOBRE, Marcos, TERRA, Ricardo (org.s). Direito e Democracia: Um guia de leitura de
Habermas. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2008, p. 157.
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do poder comunicativo que mobiliza e pde em processo a soberania popular
no campo da democracia deliberativa projetada por Habermas.

Como reflexo imediato desta medida, as discussées poderiam estar mais
préximas geograficamente da populagio, e de modo natural, também mais

sensivel ao fluxo comunicativo corrente nessas localidades.
CONSIDERA(;C)ES FINAIS

A pesquisa sobre as possibilidades de contribui¢do da democracia
deliberativa concebida segundo as bases procedimentais da discursiva do
Direito no processo de fundamentagdo normativa do PDDU como condigdo
de efetividade do Estatuto da Cidade indicou pontos positivos, capazes de
serem explorados, em uma dimensdo ampliada, nos processos de legitimagao
de planos diretores de modo geral.

Foi possivel observar que a teoria discursiva do direito oferece elementos
teéricos importantes, capazes de permitir a identificagio de problemas variados
a0 tempo que permite a articulagdo das respectivas solugbes convenientes e
realizéveis. Nessa linha, a pesquisa sobre os caminhos para a legitimacio dos
Planos Diretores de Desenvolvimento Urbano, apontou para necessidade de
defini¢do de regras de ordem metodoldgica que possam conduzir as audiéncias
publicas em bases procedimentais aptas organizar a prixis argumentativa ali
instalada. Essa necessidade ja fora apontada por Rodolfo Viana (PEREIRA,
2008) como um dos principais problemas para eficicia da dimensio participativa
da democracia presente em modelos de construgio de leis e politicas publicas
pesquisadas sob os mais variados critérios.

Outro importante aspecto refere-se ao fato de que a viabilidade prética
das teses sustentadas pela teoria discursiva se atenha com mais precisdo aos
aspectos institucionais do processo legislativo de produgio do direito. Isto
a coloca em condi¢ées de ajudar no aprimoramento dos mecanismos de
participagio politica, na medida em que lhe aponta eventuais problemas que
podem limitar o desenvolvimento do discurso ali sediado.

De outro modo, o principio do discurso que conforma as bases
procedimentais o modelo de democracia deliberativa habermasiana tem

melhores condigbes de contribuir no processo de legitimacdo dos planos
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diretores na medida em que pode ser aplicado ao interior das deliberagdes
publicas. Diante dessas consideragdes, convém chamar atengio para uma
importante faceta do principio do discurso, que torna sua a aplicagdo ao
processo de legitimagdo de planos diretores bastante pertinente.

O principio do discurso opera, por assim dizer, numa 16gica reconstrutivista
da realidade que leva em consideracdo a todo tempo o modelo de auto-
justificagdo socioldgica de seus fundamentos (SIMONI, 2007, p. 307). Esse
aparente paradoxo de uma idealidade discursiva construida sobre bases
sociolégicas dos modelos cldssicos de democracia faz com que o principio
do discurso dependa sempre de um contexto adverso aos seus enunciados
tedricos. Essa é a forma com que Habermas articula o seu pensamento, tendo
a realidade com ponto de partida e sua transformagio ou reconstrugdo como
ponto de chegada.

Essas premissas permitem afirmar, a despeito do ceticismo que ecoa
nas vozes de muitos criticos ao pensamento de Habermas, constantemente
acusado de articular suas ideias tendo por base modelo de sociedade alema,
que os fundamentos da democracia deliberativa tem condi¢ées razodveis de
aplica¢do em contextos desiguais e complexos socialmente. Nesta hipétese,
em que se encaixam sociedades desiguais como a brasileira, a democracia
deliberativa com apoio da institucionalizagio juridica do principio do
discurso, pode contribuir no desenvolvimento das condi¢des sociais
necessdrias a criagdo das ordem juridica respaldadas no exercicio simultineo
da autonomia privada e da autonomia publica (SIMIONI, 2007), tal como
reclamado no discurso de fundamentagio das normas juridicas.

Como resultado deste cendrio aumenta-se as possiblidade de efetividade
do discurso juridico do Estatuto da Cidade, a medida que fortalece o
projeto juridico e social que o principal instrumento de politica urbana do

municipio comporta.
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